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2 Man denke hier an Steuern auf Salz,






In diesem Aufsatz werden einige
vorläufige Überlegungen und Daten
zu einem Projekt1 präsentiert, das
sich mit der folgenden Fragestellung
auseinandersetzen soll: Führt die
europäische Steuerpolitik zu einer
Annäherung der nationalen Steuer-
politik der Mitgliedstaaten? Auf diese
Fragestellung gibt es in der Literatur
zwei Antworten. Die eine lautet: Ja,
die Integration führt zu steuerpoliti-
scher Konvergenz. Diese komme
einerseits durch den immer intensi-
veren Steuerwettbewerb und ande-
rerseits durch den mühsamen, aber
nicht folgenlosen Prozess der
Rechtsangleichung zustande.
Die andere Antwort lautet, dass
die nationalen Unterschiede auf-
grund von Pfadabhängigkeit erhalten
bleiben. In diesem Aufsatz sollen zu-
nächst einige Überlegungen zum
Thema Konvergenz und zu mögli-
chen Effekten der Europäischen Uni-
on auf die Steuerpolitik der Mitglieds-
staaten angestellt werden. Im dritten
Abschnitt werden Fragen der Daten-
erhebung, der Länderauswahl und
des Untersuchungszeitraumes be-
sprochen. Im vierten Abschnitt wer-
den einige ausgewählte Daten unter-
sucht. Im Ausblick werden die
daraus folgenden Herausforderun-




Moderne Staaten beziehen einen
Großteil ihrer finanziellen Mittel aus
Zwangsabgaben, die Bürger und Un-
ternehmen im Hoheitsgebiet entrich-
ten müssen. Begrifflich umfassen
die Abgaben Gebühren, zweckge-
bundene Beiträge und nicht-zweck-
gebundene Steuern (Petersen 1990:
192-195). Die quantitativ wenig be-
deutenden Gebühren werden in die-
sem Aufsatz nicht weiter behandelt,
weil bei diesen eine Gegenleistung
erfolgt. Dennoch werde ich die Sozi-
alversicherungsbeiträge der Steuer-
politik zurechnen, da diese zum ei-
nen in den meisten Ländern kaum
mehr von den Steuern zu unterschei-
den sind und sie zum anderen eine
der wichtigsten Einnahmequellen
darstellen. Das Steueraufkommen in
den OECD-Staaten speist sich aus
einer ganzen Reihe verschiedener
Steuern, von denen, in dieser Rei-
henfolge, die Einkommensteuer, So-
zialversicherungsbeiträge, Umsatz-
steuer, Unternehmenssteuern und
spezielle Verbrauchsteuern die wich-
tigsten sind. Zu den letzteren gehö-
ren in Deutschland beispielsweise
die Mineralöl- und Tabaksteuer. Da-
bei bestimmt die Steuerpolitik das
Aufkommen der Steuern wesentlich
durch unterschiedliche Erhebungs-
techniken, Bemessungsgrundlagen
und Steuersätze. Konvergenz in der
Steuerpolitik kann sich also nicht nur
auf das Aufkommen einer Steuer (in
Relation zum Bruttoinlandprodukt),
sondern auch auf die entsprechen-
den politischen Stellgrößen bezie-
hen.
Was ist aber unter Konvergenz in
der Steuerpolitik zu verstehen? Ich
will von Konvergenz reden, wenn die
nationalen Steuersysteme im Zeitver-
lauf ähnlicher werden. Konvergenz
stellt also einen Prozess dar, in dem
sich Differenzen zwischen nationalen
Systemen verringern. Divergenz be-
zeichnet hingegen einen Prozess,
bei dem die Unterschiede im Laufe
der Zeit größer werden. Diese Defini-
tion von Konvergenz und Divergenz
erfasst die Begriffe dadurch, dass
zwei Zustände miteinander vergli-
chen werden. Spannend wird es
aber erst dann, wenn es um die da-
hinter liegenden Prozesse geht. Wel-
che Mechanismen führen dazu, dass
Steuersysteme systematisch ähnli-
cher werden?
Bei den nun folgenden Überle-
gungen möchte ich grundsätzlich
zwei Fälle unterscheiden: Erst gehe
ich auf Bestimmungsgrößen der
Steuerpolitik ein, die die National-
staaten isoliert betreffen (nationale
Faktoren). Danach wende ich mich
verschiedenen Zusammenhängen
zwischen den nationalen Steuerpoli-
tiken (internationale Faktoren) zu.
1 Die Idee zu diesem Projekt stammt von Prof. Dr. Philipp Genschel, International University
Bremen/IUB. Ihm und Susanne Uhl, ebenfalls IUB, verdanke ich nützliche Hinweise
Betrachten wir also den Fall, in
dem der gleiche Stimulus auf alle
betrachteten Staaten isoliert einwirkt.
Diese Situation ähnelt einem immer
gleichen „game against nature“, wel-
ches in den verschiedenen Nationen
gespielt wird. Als Beispiel denke
man an eine weltweite Rezession im
Gefolge von Energiepreissteigerun-
gen. Oft führt dies in den beobachte-
ten Industriestaaten zu Arbeitslosig-
keit, die die Ausgaben der
Arbeitslosenversicherung steigen
lässt. Zugleich verringert sich die Be-
steuerungsgrundlage Arbeitsein-
kommen, so dass die Beitragssätze
steigen. Reagiert nun ein jeder Staat
völlig isoliert, dann ist zu erwarten,
dass die Beitragssätze und das Bei-
tragsaufkommen in allen Ländern
steigen. Das heißt, der Mittelwert ver-
schiebt sich nach oben, ohne dass
es zwingend zu einer Konvergenz
kommt. Dies kann sich allerdings
dann ändern, wenn der Entwicklung
Grenzen gesetzt werden. Nehmen
wir an, dass die Besteuerungs-
grundlage einer speziellen Ver-
brauchsteuer in allen Ländern weg
bricht. Als Beispiele kommen hier
Steuern auf Produkte in Frage, deren
Anteil am Wirtschaftsprodukt verfällt.2
Das Aufkommen einer solchen Steu-
er wird dann in allen Ländern gegen
Null konvergieren, weil die Steuer
den Wert des Produktes bald in un-
geheurem Maße übersteigen müs-
ste, um die Bedeutung der Steuer
relativ zum Gesamtaufkommen oder
dem Wirtschaftsprodukt zu erhalten.
Dies bedeutet, dass Steuerpolitiken
theoretisch auch ohne Interdepen-
denz von Staaten konvergieren kön-
nen (autochthone Konvergenz).
Weitaus bedeutender ist jedoch
der Fall, bei dem die verschiedenen
Nationalstaaten aufeinander einwir-
ken, und so eine allochthone Konver-
genz von Steuersystemen bewirken
(Simmons/Dobbin/Garrett). Dabei
lassen sich drei Koordinationsmu-
ster unterscheiden: a) Ideen,
b)Wettbewerb und c) Hierarchie.
a) Theoretisch sind Ideen in der
Lage, Konvergenz auch unter den
oben diskutierten Bedingungen
isolierten Staatshandelns herbei-
zuführen. Man denke an eine einfa-
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che Herausforderung, die alle
Staaten in gleicher Weise betrifft
und auf die es eine einfache Ant-
wort gibt. Dieser Fall erscheint in
der Steuerpolitik jedoch eher sel-
ten. Wahrscheinlicher ist es, dass
die Staaten sich mit ähnlich struk-
turierten Situationen konfrontiert
sehen und sich eine Idee verbrei-
tet, die besagt, wie in dieser Situa-
tion zu handeln ist. Dies entspricht
wiederum einem immer gleichen
„Spiel gegen die Natur“, in wel-
chem allen dieselbe handlungslei-
tende Idee zur Verfügung steht.
Fraglich ist hier vor allem, warum
sich nur eine Idee verbreiten und
dann eine solche Wirkung entfal-
ten kann. In der Tat lassen sich
mehrere Gründe finden: Denkbar
ist, dass die Idee sich als ideale
Lösung für ein Problem erweist.
Solch eine funktionale Angemes-
senheit kann sich dann über Nach-
ahmereffekte verbreiten und zu ei-
ner steuerpolitischen Konvergenz
führen. Wenn ein Staat durch eine
steuerpolitische Maßnahme wie
z.B. schärfere Kontrollen in der
Steuerpolitik seine Einnahmen er-
höhen kann, dann erscheint es
nicht unwahrscheinlich, dass an-
dere Länder dem Beispiel folgen.
In anderen Fällen werden in der
akademischen Diskussion origi-
nelle Ideen entwickelt, die sich
dann rasch international verbrei-
ten. In den einzelnen Nationalstaa-
ten bemühen sich dann die politi-
schen Berater, diese Idee
anzuwenden. In anderen Fällen
werden solche Ideen von suprana-
tionalen Akteuren verbreitet. Ein
steuerpolitisches Beispiel ist hier
die Empfehlung der Europäischen
Kommission, die Abgabenbela-
stung auf Arbeit zu senken, um die
Arbeitslosigkeit in Europa zu verrin-
gern. Gemeinsam ist diesen Mo-
dellen, dass die Staaten einander
nicht zwingen, sondern diese viel-
mehr aus freien Stücken das Glei-
che tun. Bei den beiden übrigen
Koordinationsmechanismen übt
ein Land Druck auf andere Staaten
aus, sich in einer bestimmten Wei-
se zu verhalten. Beim nachfolgend
zu besprechenden Wettbewerb
geschieht dies horizontal.
b) In der Politikwissenschaft wird
diese Form der Koordination übli-
cherweise als Gefangenendilem-
ma präsentiert. Geht es um eine
Vielzahl von Akteuren, dann wird
dies als Allmendeproblem analy-
siert. Eine Anwendung in der Steu-
erpolitik ist die Literatur zum Steu-
erwettbewerb. Dabei wird ange-
nommen, dass weltweit operieren-
de Unternehmen ihre Gewinne
dort versteuern werden, wo dies für
sie am günstigsten ist. Die Staaten
versuchen nun, durch Steuersatz-
senkungen Unternehmen dazu zu
bewegen, Gewinne in ihrem Ho-
heitsgebiet zu versteuern. Bei klei-
nen Staaten wird dabei der Verlust
an Steueraufkommen, der durch
die Satzsenkung entsteht, dadurch
ausgeglichen, dass mehr multina-
tionale Unternehmen als zuvor ihre
Gewinne in ihrem Land versteuern.
Große Staaten sind dann gezwun-
gen nachzuziehen. Auf diese Wei-
se verringern sich die Körper-
schaftssteuersätze und die
Spitzensteuersätze in der Einkom-
mensteuer, was zu einer Konver-
genz gegen Null führt.
c) Noch deutlicher wird der Zwang,
den ein Staat auf den anderen aus-
übt, im Falle der Hierarchie. Dieser
dürfte für den Fall der Europäi-
schen Union von besonderem In-
teresse sein. Wenn die EU ihre
Mitgliedstaaten durch Richtlinien
zwingen kann, Zollbeschränkun-
gen und andere Handelshemm-
nisse zu beseitigen, dann liegt es
nahe, dass das entsprechende
Aufkommen aus solchen Abgaben
in den Mitgliedstaaten gegen Null
konvergiert. Im nächsten Abschnitt
werde ich einige Überlegungen
darüber vorstellen, wie die obigen
Ideen gestestet werden könnten.
Daten und
Untersuchungsdesign
In diesem Abschnitt werde ich
erstens etwas über die Messung von
Konvergenz sagen und danach auf
den Untersuchungszeitraum, die
Länderauswahl und die zu erheben-
den Daten eingehen. Grundsätzlich
kann man zwischen ó und â-Konver-
genz unterscheiden. Sigma-Konver-
genz bezieht sich auf die Verände-
rung eines deskriptiven Streuungs-
maßes wie z.B. des Variationskoeffi-
zienten. Ist die Varianz zwischen den
Staaten in früheren Zeiten größer als
in späteren, dann liegt Sigma-Kon-
vergenz vor. Dies entspricht in etwa
der eingangs gegebenen Definition
von Konvergenz. Daneben wird oft
das Konzept der Beta-Konvergenz
verwendet. Dies sagt etwas darüber
aus, ob das Ausgangsniveau einer
Variablen einen Einfluss auf die fol-
genden Wachstumsraten hat. Dieser
Bezug wird üblicherweise durch Re-
gressionen der Wachstumsraten auf
die Ausgangsniveaus ermittelt. Ein
negativer Koeffizient bedeutet, dass
höhere Ausgangsniveaus mit niedri-
geren Wachstumsraten zusammen-
hängen. Beta-Konvergenz stellt le-
diglich eine notwendige aber nicht
hinreichende Bedingung dafür dar,
dass sich die Unterschiede in den
Ausgangsniveaus verringern.3 Ab-
hängig davon, wie die Konvergenz
gemessen werden soll, ergeben
sich unterschiedliche Anforderungen
an das Untersuchungsdesign. Im
Folgenden werde ich ein For-
schungsdesign skizzieren, das sich
ausschließlich auf die Sigma-Kon-
vergenz bezieht.
In welchem Zeitraum sollen die
Staaten auf Konvergenz bzw. Diver-
genz untersucht werden? Um die
intertemporale Varianz zu maximie-
ren, sollte sich der Untersuchungs-
zeitraum möglichst bis vor die Grün-
dung der Europäischen Wirtschafts-
gemeinschaft im Jahre 1957 erstrek-
ken. Inwiefern das mit vertretbarem
Aufwand zu leisten ist, hängt von der
Datenlage ab. Eine wichtige Rolle
kommt somit der Datensammlung
der OECD zu. Diese beginnt regulär
erst mit dem Jahre 1965 und damit
zwei Jahre vor der Vereinigung der
Organe der Europäischen Gemein-
schaften. Immerhin liegen für einige
Aspekte der Steuersysteme auch Da-
ten vor, die bis in die 50er-Jahre zu-
rückreichen. Die Sammlung der
„World Tax Database“ an der Ross
School of Business in Michigan be-
ginnt hingegen erst 1970. Konkret
hängt die Länge des Untersu-
chungszeitraumes somit von den
jeweils vorhandenen Daten ab.
Welche Länder sollten untersucht
werden? Es ist offensichtlich, dass
eine größere Zahl von EU-Ländern
mit einbezogen werden muss. Aller-
dings werden gültige Aussagen über
europäische Effekte erst dann mög-
lich, wenn auch eine Reihe von Na-
tionalstaaten einbezogen wird, die
nicht Mitglied der Europäischen Uni-
on sind. Nun lässt sich Konvergenz
aber erst durch intertemporale Ver-
gleiche ermitteln. Damit stellt sich
aber auch das Problem, dass die
Europäische Gemeinschaft bzw. Uni-
on im Laufe der Zeit immer neue Mit-
glieder hinzugewonnen hat. Die Vari-
anz im Querschnitt der EU-Staaten
ändert sich somit im Zeitverlauf be-
reits dadurch, dass neue Staaten
hinzukommen. Infolgedessen wird
es nötig sein, diesen Effekt zu kon-
trollieren. Dies kann dadurch ge-
schehen, dass jeweils bestimmte
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Gruppen gebildet werden. Die erste
Gruppe sollten die neun Länder bil-
den, welche bis 1973 beigetreten
sind. Diese Gruppe besteht aus dem
Vereinigten Königreich, Luxemburg,
Belgien, Deutschland, den Nieder-
landen, Frankreich, Italien, Däne-
mark, Irland und den Niederlanden
(EU-9). Auch die bis inklusive 1995
beigetretenen Staaten (Griechen-
land, Spanien, Portugal, Österreich,
Schweden, Finnland) müssen be-
rücksichtigt werden, obschon der
Zeitraum bis an den aktuellen Rand
relativ kurz ist. Andererseits können
die (osteuropäischen) Staaten, die
2004 beigetreten sind, nicht sinnvoll
untersucht werden, weil für den Zeit-
raum nach dem Beitritt in absehba-
rer Zeit keine Daten vorliegen wer-
den.
Damit stellt sich die Frage nach
der Zusammensetzung der Refe-
renzgruppe außerhalb der EU. Wün-
schenswert sind hier OECD-Staaten
mit möglichst vollständigen und lan-
gen Zeitreihen. Das Pendant zu den
EU-9 wären damit die Vereinigten
Staaten, Kanada, Japan, Australien,
Norwegen, Neuseeland, die Schweiz
und die Türkei. Neben diesen acht
Ländern können bei Vergleichen, die
später beigetretene EU-Länder ein-
beziehen, auch Daten für Korea und
mit Einschränkungen für Island (er-
ste Beitrittswelle) verwendet werden.
Bei Vergleichen, die die Zeit seit An-
fang der 80er-Jahre betreffen, kann
schließlich auch Mexiko einbezogen
werden.  Die neuen osteuropäischen
Beitrittsländer (2004) können unter
Umständen  in der Referenzgruppe
für die Beitrittsländer der 90er-Jahre
einbezogen werden. Durch die Bil-
dung von zwei Gruppen und die Ver-
fügbarkeit der Streuung aller Länder
kann festgestellt werden, ob eine
etwaige Konvergenz in der EU eine
Besonderheit darstellt oder Teil einer
internationalen Entwicklung ist.
Abschließend muss noch geklärt
werden, an welchen Aspekten von
Steuersystemen eine mögliche Kon-
vergenz oder Divergenz festgestellt
werden soll. Ein umfassender und
einfacher Indikator ist das Aufkom-
men einer Steuer als Anteil der Steu-
ergrundlage. Hier stellt sich bereits
die Frage, wie genau die Steuer-
grundlange gemessen werden soll.
Je genauer dies geschieht, desto
besser reflektiert der Indikator die
Veränderungen von finanzpolitischen
Stellgrößen wie der Erhebungstech-
nik, den Steuersätzen und der Defini-
tion der Bemessungsgrundlage.
Dem steht der Nachteil gegenüber,
dass nicht immer für alle Länder die
nötigen Daten vorhanden sind und
somit die Fallzahlen rasch reduziert
werden. Überdies stellt sich die Fra-
ge, inwiefern sich Konvergenz und
Divergenz auch direkt bei den Stell-
größen beobachten lassen. Bei die-
sen ist allerdings die Datensamm-
lung mit enormem Aufwand
verbunden, so dass es nahe liegt,
dies nur bei Steuerarten zu tun, bei
denen theoretisch interessante Ef-
fekte zu erwarten sind. Überdies legt
der Aufwand eine Beschränkung auf
die Kerngruppe der EU-9 und ihre
Referenzgruppe nahe. Im folgenden
Abschnitt werde ich einige vorläufige
Untersuchungen anstellen.
Exploration
In diesem Abschnitt werde ich
einige der obigen Hypothesen vor-
läufigen Tests unterziehen. Dabei
werde ich der Einfachheit halber nur
Daten der EU-9 und ihrer Referenz-
gruppe verwenden. Im ersten Schritt
möchte ich der Ausgangsfrage nach
einer Konvergenz der nationalen
Steuersysteme in Europa mit dem
einfachsten und umfassendsten In-
dikator, nämlich der Gesamtsteuer-
quote, nachgehen. Sind die Gesamt-
steuerquoten in den letzten
Jahrzehnten dichter zusammen ge-
rückt?
Tabelle 1 zeigt, dass die Variation
zwischen den alten EG-Ländern im-
mer gering war und im Laufe der Zeit
nur unbedeutend zugenommen hat.
In der Referenz- bzw. Gesamtgruppe
ist die Streuung etwa doppelt so
groß, nimmt aber während der letz-
ten Periode stark ab. Beides ist in
substantiellem Umfang auf die Tür-
kei zurückzuführen. Es lässt sich
also weder in Europa noch in der
übrigen industrialisierten Welt von
einer Konvergenz oder Divergenz der
Gesamtsteuerquoten sprechen. Da-
mit stellt sich die Frage, ob sich bei
diesem hoch aggregierten Indikator
Konvergenzen und Divergenzen bei
einzelnen Steuerarten durch Durch-
schnittsbildung aufheben.
Zunächst gehe ich der Möglich-
keit einer autochthonen Konvergenz
nach. Konvergieren die speziellen
Verbrauchsteuern unabhängig von-
einander in allen Ländern gegen
Null?
Die Tabelle 2 bestätigt eine sol-
che Vermutung nicht. Zwar konver-
gieren die Akzisen insgesamt ein
3 Man denke beispielsweise an drei Staaten, deren Steuerquoten unterschiedliche
Ausgangsniveaus (10, 20 und 30 Prozent) aufweisen. Steigen diese in der nachfolgen-
den Periode um jeweils fünf Prozentpunkte an, dann ist die Steuung zwischen ihnen
noch genauso groß. Allerdings war die Wachstumsrate der Steuerquote für den Staat mit
dem höchsten Ausgangsniveau am geringsten und vice versa.







1965 0,10 0,27 0,24 
1975 0,15 0,25 0,22 
1985 0,13 0,27 0,25 
1995 0,13 0,20 0,20 
2002 0,15 0,13 0,16 
Quelle: OECD Revenue Statistics, eigene Berechnungen 







1965 0,59 0,16 0,57 
1975 0,46 0,26 0,43 
1985 0,45 0,63 0,48 
1995 0,27 0,70 0,47 
2002 0,25 0,50 0,38 
Quelle: OECD Revenue Statistics, eigene Berechnungen 
Anmerkung: Total Excises (5121)/GDP. Keine Daten für die Schweiz 
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wenig, dies ist aber auf die EU-Län-
der zurückzuführen, welche heute
weniger Varianz beim Aufkommen
aus Akzisen aufweisen als noch vor
vierzig Jahren. Die Referenzgruppe
divergiert deutlich. Dies kann als ein
erster Hinweis auf eine spezifisch
europäische Konvergenz gewertet
werden. Allerdings ist erstens zu be-
denken, dass die Akzisen selbst ein
Aggregat darstellen, und zweitens,
dass der Konvergenzeffekt vor allem
von Irland und Dänemark bewirkt
wird.
Kommt eine allochthone Konver-
genz durch Wettbewerb zustande?
Tabelle 3 überprüft dies anhand von
Körperschaftsteuersätzen, die in be-
sonderem Maße dem internationa-
len Steuerwettbewerb unterworfen
sind. Aufgrund fehlender Daten wer-
den nur die Zeitpunkte 1972 und
2004 miteinander verglichen.
Die Daten zeigen, dass keinerlei
Sigma-Konvergenz aufgrund des
Steuerwettbewerbs festzustellen ist.
Zwar sind die Mittelwerte der Körper-
schaftsteuersätze in allen Gruppen
um etwa zehn Prozentpunkte gefal-
len, aber die Streuung ist gering und
hat sich nicht wesentlich verändert.
Dies kann als ein erster Hinweis
darauf gewertet werden, dass natio-
nale Unterschiede auch in einem
„race to the bottom“ erhalten bleiben.
Da zu gleicher Zeit die Mittelwerte
sinken, liegt womöglich Beta-Konver-
genz vor.
Ausblick
Welche Schlüsse können aus
den im letzten Abschnitt unternom-
menen Untersuchungen für die wei-
tere Planung des Projektes gezogen
werden? Erstens ist klar geworden,
dass der Untersuchungszeitraum
nur den Zeitraum ab 1965 erfassen
sollte, um den Aufwand für die Da-
tenerhebung in einer sinnvollen Re-
lation mit dem zu erwartenden Er-
kenntnisgewinn zu halten. Dies gilt
umso mehr, als Daten für die steuer-
politischen Stellschrauben wie z.B.
Steuersätze nur sehr schwer zu be-
schaffen und zu gleicher Zeit notwen-
dig sind, um die Entwicklung effekti-
ver Steuersätze (Steuerquoten) ver-
stehen zu können. Zweitens wurde
deutlich, dass die Hypothesen ge-
nauer spezifizieren müssen, welche
Art der Konvergenz aus einem be-
stimmten Mechanismus folgt. So
stellt sich die Frage, ob der Steuer-
wettbewerb wirklich Sigma-Konver-
genz oder nur Beta-Konvergenz zur
Folge hat. Ferner ist darüber nachzu-
denken, wie die Konvergenz auf ein
nominal oder ordinal gemessenes
Merkmal festgestellt werden soll.
Tabelle 3: Variation bei Körperschaftsteuersätzen 
Jahr Variation EU-9 Variation 
Referenzgruppe
Variation Gesamt 
1972 0,13 0,24 0,18 
2004 0,25 0,18 0,22 
Quelle: Eigene Berechnungen und Rundungen auf der Basis von  Messere (1999: 350) und OECD 
Tax Database (http://www.oecd.org/document/60/0,2340,en_2649_34533_1942460_1_1_1_1,00.html) 
Anmerkung: Keine Daten für Neuseeland
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